
农村土地承包经营权流转问题研究
———以肥城市为例

收稿日期：２０１３ ０１ １４；修订日期：２０１３ １１ ０５；编辑：王秀元

作者简介：何传新（１９６７—），男，山东东平人，副教授，主要从事农村经济和农业经营管理研究工作；Ｅ ｍａｉｌ：ｈｈｈ６７０９２３＠ｓｉｎａ．ｃｏｍ。

何传新１，林敬龙２

（１．泰安市委党校，山东 泰安　２７１０００；２．山东省地矿工程勘察院，山东 济南　２５００１４）

摘要：家庭联产承包责任制实现了土地所有权和使用权的初步分离，使农民获得了相对独立的承包经营权，极大地

调动了农民的生产积极性。然而，随着农村经济社会的发展，人地矛盾日益激化，土地的边际生产力已出现明显的

递减趋势，土地小规模家庭经营，农业的比较利益大大下降；同时，农村的剩余劳动力涌向经济较发达的大中城市，

城市化进程骤然加剧等，使得土地家庭承包经营这一土地制度逐渐显露出自身的缺陷。在稳定农村土地承包关系

的前提下，促进农村土地流转，可以在一定程度上发挥土地的规模效益，促进农村经济社会的健康持续发展。
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　　土地是农村最基本的生产资料，也是农民的命

根子。２０世纪７０年代末８０年代初，广大农村实行

了家庭联产承包责任制。这一制度实现了土地所有

权和使用权的初步分离，使农民获得了相对独立的

承包经营权，极大地调动了农民的生产积极性。然

而，随着农村经济社会的发展，人地矛盾日益激化，

土地的边际生产力已出现明显的递减趋势，土地小

规模家庭经营，农业的比较利益大大下降；同时，农

村的剩余劳动力涌向经济较发达的大中城市，城市

化进程骤然加剧等，使得土地家庭承包经营这一土

地制度逐渐显露出自身的缺陷。在稳定农村土地承

包关系的前提下，促进农村土地流转，可以在一定程

度上发挥土地的规模效益，促进农村经济社会的健

康持续发展。

１　农村土地承包经营权流转的必要性

所谓农村土地承包经营权的流转，是在保持土

地集体所有权属性和土地农业用途不变的前提下，

拥有农地承包经营权的农户在承包期内，依法自愿

将自己的土地承包经营权以转让、转包、出租、互换、

入股、抵押或其他方式转移给他人的行为。

随着我国农村经济条件的变化，原有土地制度

自身的缺陷和不足日益凸显，土地规模经营的效益

难以体现，严重妨碍着我国农业生产效率的进一步

提高和现代农业的发展，影响了社会主义新农村建

设进程。

（１）村土地经营整体效率低下。一家一户的小

农经济对于农业新要素的有效需求相对不足。而且

由于土地经营规模小，比较效益差，许多农户放弃经

营农田外出打工或经商，导致土地荒芜，必须通过土

地流转来提高土地的经营效率并促进农民增收。

（２）农村土地细碎现象日益突出。在农村土地

承包过程中基本上实行“均田承包”，每家每户又根

据各家需要，将承包土地作不同用途，种植各种作

物。这加剧了土地经营规模的不合理，从而带来土

地成本收益的不经济，影响到整体农业生产效率的

提高［１］。

表１　鲁江浙三地农户耕地零碎化程度

年代
耕地块数（块／户） 块均规模（ｈｍ２／１５）

山东 江苏 浙江 平均 山东 江苏 浙江 平均

１９９７ ３．５２ ４．３２ ３．４４ ３．８５ １．３７ １．１９ ０．６４ １．１２

１９９８ ４．００ ４．１１ ３．３３ ３．８８ １．３０ １．１９ ０．６３ １．１０

１９９９ ３．６２ ４．００ ３．２２ ３．６１ １．３９ １．２２ ０．６５ １．１４

２０１０ ３．４８ ３．７４ ２．９０ ３．４５ １．４２ １．１４ ０．６５ １．１２

　　由表１可知，平均每块土地的面积０．０６７ｈｍ
２
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（１亩）左右，不可能实现大规模的机器耕作，使农村

土地公平有余而效率不足，严重制约了农业经营规

模的扩大和生产效率的提高。

（３）农村土地流失现象存在。根据资料统计，我

国现有耕地面积５１．１２万ｋｍ２，约占国土面积的

１４．２％。在全部耕地面积中，水土流失面积约占

３５％，沙漠化面积占２％，盐碱化面积占６％，并且，

耕地面积以平均每年２．８７６万ｈｍ２ 的速度递减
［２］，

致使耕地的生产及其经济功能丧失，严重影响了农

业和农村经济的发展。

２　肥城市农村土地承包经营权流转状
况分析

　　肥城市总面积１２７７ｋｍ
２，辖１３个乡镇和１个

街道办事处，６０７个村，９６．６万人，农户２０．５万户、

农业人口７１．６万人、农村劳动力３９．３万人，耕地面

积６．２万ｈｍ２。截至２００８年底，全市流转土地

７１８５．３３ｈｍ２，占耕地总面积的１１．６％，涉及农户

３２４００户，占承包土地农户的１６．３％。

２．１　发展阶段

总体来讲，肥城市的农村土地承包经营权流转

可以划分为３个阶段：

第一阶段：农村土地承包经营权流转的孕育期

（１９８４—１９８９年）。１９８４年开始，在一些地方开始出

现了土地流转现象，主要是荒山、荒滩、荒沟、荒坡等

四荒资源的流转。１９８９年，仪阳、安站等山区乡镇，

以多种形式承包的四荒总面积达到１万ｈｍ２。这一

阶段的土地流转主要集中在非耕地领域，还没有出

现耕地的流转，因而属于孕育期。

第二阶段：农村土地承包经营权流转的起步期

（１９９０—２００５年）。在这一阶段，安站、仪阳等山区

乡镇土地流转主要内容是林地（山坡地），流转的形

式主要是以租赁和转包为主，流转土地主要用于一

些农业综合开发项目；王瓜店、石横等矿区乡镇，由

于乡镇企业发展较快，农民劳动力转移到二、三产业

较多，许多村庄都采取了无偿分配给农户耕种的方

式，以避免耕地撂荒。到２００５年，全市土地承包经

营权流转面积达到２９７６ｈｍ２，占耕地总面积的

４８％。

第三阶段：农村土地承包经营权流转的扩张期

（２００６年至今）。随着经济社会的不断发展，高产、

优质、高效的现代化农业成为广大农村的发展目标。

在这期间，农村土地承包经营权的流转现象从自发

到政府规范，流转的面积不断扩大，且流转的形式多

种多样。特别是在桃园、王庄、孙伯、边院、汶阳等乡

镇，以得天独厚的地理、水浇条件，在农业种植结构

调整上迈出了较大的步子，着重发展了有机蔬菜及

两菜一粮。２０１１年全市流转土地面积９０００ｈｍ２，

占农户承包土地总面积的１６．４％，比上年增加

２４４６．６７ｈｍ２，增加３７．３％；涉及农户５．２万户，占

承包土地农户的１７．５７％。

表２　肥城农村土地承包经营权流转情况

年份

流转

总面积

（万ｈｍ２）

耕地流转情况 非耕地流转情况

面积

（万ｈｍ２）
占农户承包土地

总面积比％

面积

（万ｈｍ２）
占非耕

地比％

２００５ １．４５８７０．２９７６ ２．４ １．１６１１ ９．５

２００６ １．７２９４０．４２１６ ３．４ １．３０７８ １０．６

２００７ ２．０４３１０．５９５２ ４．８ １．４４７９ １１．８

２００８ ２．４２３２０．７１８５ ５．９ １．６６１４ １３．５

２０１１ ２．６４０７０．９０００ １６．４ １．７４０７ １４．１４

２．２　主要流转形式

目前，肥城市农村土地承包经营权流转的具体

形式有５种。

（１）转包：即农户经发包方同意，将自己承包期

内的部分或全部土地以一定条件转包给第三者，承

包方与发包方仍按原承包合同履行权利和义务关

系。

（２）转让：即农户经发包方同意，把自己承包期

内的土地全部转让给第三者，由第三者代替自己向

发包方履行土地承包合同规定的义务。

（３）租赁：即按照农户自愿、有偿原则，由村集体

组织将农民承包的土地“租”回来，再承包给个人或

单位经营。这是由集体组织介入的流转，由于集体

组织的介入，在流转规模和流转范围上比农户个人

的流转都会有所突破。

（４）互换：即农户为了便于耕种管理或者发展高

效农作物，经发包方同意，把承包土地部分或全部调

剂使用。土地互换则有３种形式：一是由集体出面

组织的互换，二是农户之间的互换。

（５）为土地股份合作：即以土地经营权证或承包

人口为依据，将农户承包土地的经营权量化为股权，

农民凭土地使用权入股，组建土地股份合作社，合作

社对土地实行招标承包或对外租赁，农民按股分红。

２．３　肥城市农村土地承包经营权流转的基本特点

（１）土地流转规模扩大，速度加快。近年来，肥
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城市委、市政府高度重视农村土地的流转问题，于

２００６年出台了《关于加快农村土地承包经营权流转

的实施意见》，并专门设立了农村土地承包经营权流

转办公室。在政府部门的大力倡导之下，土地流转

的规模扩大，速度加快。

表３　肥城市２００５—２０１１年土地流转情况

年份
流转土地农户

（户）
所占比例

流转土地

面积（ｈｍ２）
所占比例

２００５ ２０２８０ ９．８％ ２９７６ ４．８％

２００６ ２３４００ １１．４％ ４２１６ ６．８％

２００７ ２８６００ １３．９％ ５９５２ ９．６％

２００８ ３２４００ １６．８％ ７１８５ １１．６％

２０１１ ５２０００ １７．５７％ ９０００ １６．４％

（２）土地流转区域不断扩张。２００５年以前，农

村土地承包经营权流转主要发生在农村二、三产业

比较发达，农民非农收入较高且稳定的矿区乡镇［３］。

但随着经济社会的发展和经济体制改革的深入，非

农产业的发展和农村剩余劳动力的流动，土地流转

已经在全市各乡镇普遍展开。

（３）土地流转形式多样化。目前，肥城市农村土

地承包经营权流转有转包、转让、租赁、互换、入股等

形式。对于上述方式，我国法律明确规定的有转让、

转包、租赁和互换４种
［４］，其他方式虽未被法律明确

规定，但在肥城农村土地流转实践中客观存在。

（４）土地流转对象多元化。近年来，土地流转对

象已从初始时的农户间的自发流转逐步扩大到农户

与集体［５］、农户与城镇业主之间、农户与企业之间、

农户与专业大户之间的流转，流转的对象不仅有本

地业主及企业，也有外来业主及企业。

表４　肥城市土地流转对象统计（ｈｍ２）

流转对象 农户 专业大户 城镇业主 企业 其他

流转面积 ７５４．５９ １９９７．５２ １５８７．９５ ２１２６．８２ ７２５．７１

所占比例 １０．５％ ２７．８％ ２２．１％ ２９．６％ １０．１％

２．４　绩效分析

农村土地流转，突破了传统农业的局限，利用市

场机制优化农业资源配置，再次极大地释放出其创

新能量，凸现了农村土地的商业运用与市场价值，全

面推动了农村市场经济的发展。

（１）实现了土地资源的优化配置和合理利用。

通过土地流转，促进了城乡之间的资金、技术、人才、

设备等生产要素的合理流动和优化组合，形成了城

乡优势互补、协调发展的新格局。

（２）探索了农村经营机制改革的新途径。根据

市场需求优化配置土地，生产优质、短缺、适销农产

品，提高农产品商品率；按照价值规律合理开发利用

土地，解决了有人无地种、有地无人种和农村劳动力

缺乏的现实矛盾，实现了家庭承包责任制与社会化

大生产之间的有效对接，创新了农村土地经营管理

方式，促进了政府职能转变，推进了城乡一体化进

程。

（３）有效增加了农业投入。农业龙头企业、农村

种养大户、个体私营经济积极参与农业规模经营，促

进了二、三产业向农业渗透，增加了农业投入。

（４）提高了农业的比较效益。由于农村土地承

包经营权向农民专业合作社、农村种养大户集中，在

边院、汶阳、安庄、王庄等乡镇形成了一大批具有一

定规模的有机蔬菜生产基地，实现了土地规模化生

产，提高了农业比较效益。经调查，全市规模经营土

地亩产值是传统生产模式的３～５倍，其中有机蔬菜

生产基地每亩收益一般都在３５００～４５００元左右。

（５）增强了农产品的市场竞争力。实行适度规

模经营后，业主普遍采用先进生产技术，运用现代装

备，推进企业化管理，培育产品品牌，增强了市场竞

争力。目前，全市有机蔬菜面积达到１．１２６７万

ｈｍ２，年产量５１万ｔ，总收入６亿多元；绿色及无公

害瓜菜发展到１．７３３３万余公顷，成为全国有机蔬

菜国际认证最早、编制规划最先、面积规模最大、加

工出口最多的县份，并初步形成了有机菜、肥城桃、

“两菜一粮”、干鲜果品、速生丰产林５个６６６６．６７

余公顷（１０万亩）的特色种植格局。

（６）促进了农村富余劳动力转移。农户承包地

流转给农村种养大户、农民专业合作社或农业龙头

企业后，农户可以获得稳定的租金收入，避免了土地

撂荒，解决了外出农户的后顾之忧，拉动了农村劳动

力的转移。据统计，全市农村劳动力转移已达１５．２

万人，其中，市内转移４．３万人，市外转移１０．９万

人，年实现劳务收入达到２０亿元。

２．５　流转对策

（１）解放思想、强化宣传，提高广大群众参与流

转的自觉性。要搞好农村土地承包经营权的流转，

首要的就是要强化宣传，让农民群众认识到农民土

地承包经营权流转的好处。应该有针对性的宣传建

立土地流转机制的重要性和必要性，增强农民群众
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的发展意识，推进流转工作的顺利开展。要坚持用

农民身边的典型去教育群众，引导群众，通过算账对

比，特别是通过土地流转前后，群众收入的对比来提

高广大群众参与农村土地承包经营权流转的自觉性

和积极性。

（２）建立健全农村土地承包经营权的流转市场。

要建立专门的土地流转交易场所，解决信息传递问

题，以提高农村土地承包经营权流转机制的运作效

果。要逐步建立土地经营公司、土地评估事务所、土

地银行、土地保险公司、土地生产期货市场等来完善

咨询、代理、仲裁、融资、保险、地价评估等中介服

务［６］，以促进农村土地承包经营权流转高效、公开、

公正地进行。要建立农村土地承包经营权流转的市

场机制。农村土地承包经营权流转的市场机制应该

包括供求机制、价格机制和宏观调控机制等多个方

面，它们有机地融为一体，自发地、分散地和间接地

调节农村土地承包经营权流转，发挥“看不见的手”

的市场职能。

（３）规范农村土地承包经营权流转的程序和交

易方式。要严格农村土地承包经营权流转操作程

序，防止暗箱操作。采取转让方式流转的，应当经发

包方同意：采取转包、出租、互换或者其他方式流转

的，应当报发包方备案［７］。同时，政府要进一步明确

承包农户在土地流转中的主体地位，禁止乡、村两级

组织代替农户或越过农户对外签订土地流转合同。

要加强对农村土地承包经营权流转登记的管理，流

转合同如不经过有关机构审查、鉴证和登记，则不具

备法律效力。要加强对农村土地承包经营权流转合

同的管理，提高合同的合法性、规范性、安全性和保

密性。

（４）健全完善相关的政策法规，推动农村土地承

包经营权的流转。要尽快出台财政扶持、信贷支持、

税收扶持等搞好农村土地承包经营权流转的优惠政

策［８］。要实行城乡统一的户籍制度和就业制度，推

动城乡之间、不同城镇、城市之间人员的合理流动、

居住和就业，有利于农村劳动力向城市有序流动，进

入平等、竞争、统一的劳动力市场。

（５）优化环境，保障农村土地承包经营权流转的

健康运行。要转变农村教育方式，变农村人力资源

为人力资本，促进农村产业结构的优化升级，促进农

村剩余劳动力的转移，为加快土地流转创造条件。

要优化农村产业结构，实行产业化经营，推动农业和

农村经济发展，加快农村土地流转，增加农民收入、

增强社会稳定、保证农村经济社会持续发展。要构

建农民阶层的养老保险制度、医疗保险制度、最低生

活保障制度等农民社会保障体系，以推动农村劳动

力转移，加速农村土地承包经营权流转，促进农村土

地适度规模经营。

３　结语

农村土地承包经营权流转能够最大程度地发挥

土地的规模效益，促进农村经济社会的健康持续发

展。肥城市积极探索实践，采用转包、转让、租赁、互

换土地股份合作等形式进行土地流转，突破了传统

农业的局限，提高了农村土地的商业运用和市场价

值。在稳定农村土地承包关系的前提下，促进农村

土地流转，值得各地借鉴。
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